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Context of Land Access Policies
in Argentina: Challenges of the
National Urban Land Plan

Abstract

During the last decades in Argentina, hous-
ing did not have a social but a financial purpose
of safeguarding capital. It was built without any
planning of the urban form, with socio-territorial
imbalances and unequal access to housing, in-
frastructure, services, and equipment. Under
this context, the National Plan for Urban Land
(pNaAsU) emerged, which proposed State-pro-
duced or promoted land for housing to expand
accessibility for families and discourage specu-
lative practices. Additionally, the plan linked
land policy with territorial development, pro-
moting compact, equitable, and accessible cit-
ies. This article analyzes the PNASU's content
and challenges, starting from the national and
provincial antecedents of territorial planning.
The methodology focuses on the content anal-
ysis of written documents. The results outline
four argumentative axes around the challenges
of the planin its implementation and the impact
it could have on urban and housing planning. In
conclusion, although it fills a gap in territorial
policies, the housing policy should consider the
integration with the territorial one, the leading
role of local actors, the construction of instru-
ments for capturing capital gains in redistribu-
tive terms, the social function of the land and
housing, and other factors.

Keywords: Argentina, access to housing, socio-ter-
ritorial imbalance, land use planning, land policies,
urbanized land.

Contexto das politicas de acesso
a terra na Argentina: desafios do
Plano Nacional de Solo Urbano

Resumo

Durante as ultimas décadas na Argentina,
o sistema de habitacdo ndo teve um objetivo
social, mas sim financeiro, como protecao do
capital, razdo pela qual foi construido sem ne-
nhum tipo de planejamento da forma urbana,
com desequilibrios socioterritoriais e de desi-
gual acesso a habita¢do, infraestruturas, servi-
cos e equipamentos. Nesse contexto, o Plano
Nacional de Solo Urbano (PNASU), que propds a
geracdo de solo para moradia produzido ou pro-
movido pelo Estado, a fim de ampliar a acessi-
bilidade das familias e desincentivar as praticas
especulativas, promovendo cidades compactas,
equitativas e acessiveis. A partir dos antece-
dentes nacionais e provinciais este artigo tem
o objetivo de analisar o PNASU quanto a seu
contetido e desafios. A metodologia esta focada
na analise de conteudo de documentos escri-
tos. Os resultados mostram quatro eixos argu-
mentativos sobre os desafios do plano em sua
implementacdo e o impacto que poderia ter no
planejamento urbano e habitacional. Em con-
clusdo, embora preencha a lacuna em politicas
territoriais, deverd considerar a integragido da
politica habitacional com a territorial, o pro-
tagonismo dos atores locais, a construcdo de
instrumentos de captacio de mais-valias em
termos redistributivos, a funcao social da terra
e da moradia, entre outros aspectos.

Palavras-chave: Argentina, acesso a habitacdo, de-
sequilibrio socioterritorial, ordenamento territorial,
politicas de solo, solo urbanizado.
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Introduccién

Desde el ano 2003, con la reactivacién econé-
mica y de la construccioén, la vivienda, lejos de
tener un fin social, tuvo un fin netamente fi-
nanciero como resguardo de capital, orientado
a los sectores sociales con capacidad de pago.
Esto produjo que, en la mayoria de los casos, se
construyeran edificaciones sin ningtn tipo de
planificacion de la forma urbana. Esto ha tenido
un impacto negativo en las ciudades y ha gene-
rado fuertes desequilibrios socio territoriales,
donde se evidencian fragmentos urbanos aisla-
dos, con desigual acceso a las infraestructuras,
servicios y equipamientos.

El desarrollo urbano estuvo definido a
partir de las pautas del mercado inmobiliario,
pero también tuvieron cierta responsabilidad
las politicas del Estado, expresa Peralta (2017),
hecho que promovié un continuo proceso de
extension de la ciudad que alimentd, en algunas
ocasiones, la especulacion y elevé sistematica-
mente los precios del suelo.

Las respuestas del Estado, cuando interve-
nia, eran principalmente de dos maneras: una
directa a través de la construccién o mejora-
miento de la vivienda y otra indirecta mediante
el otorgamiento de créditos para construccion,
ampliacion o compra de unidades. Barenboim
(2017) menciona que: “de ningiin modo, regu-
la el mercado de suelo urbano, siendo este un
elemento central para el acceso al suelo y a la
vivienda” (p. 134).

Asimismo, cuando se lograba acceder al fi-
nanciamiento para la vivienda a través de un
crédito o un programa (Pro.Cre.Ar., UVA, APP),
resultaba muy costoso conseguir un lote en sue-
lo urbanizado en la ciudad, ya que dicha deman-
da ocasiona un alza en los precios del mercado
y constituye el cuello de botella de la proble-
matica, el acceso al suelo urbano. Este tipo de
situaciones han estimulado diversas practicas
de especulacién en los agentes de mercado
(proto especulacion o especulacion pasiva) y la
generacion de escasez artificial de suelo. Cabe
sefialar que la proto especulacion es la tenden-
cia creciente de los precios del suelo a largo o

mediano plazo, mientras que la especulacion
pasiva es la apropiacion de la diferencia de valor
producida por la compra de terrenos antes de
los incrementos de precio y la venta posterior
(Jaramillo, 1994).

De modo que una politica habitacional vir-
tuosa requiere de una gestion adecuada del
suelo, el cual constituye la materia prima sin
la cual es imposible pensar politicas urbanas
de promocién de vivienda y habitat. Para ello,
resulta necesario avanzar en niveles de regula-
cion del mercado del suelo.

Producir suelo urbanizado puede ser una
clave para enfrentar el problema e implica que
este cuente con las infraestructuras, equipa-
mientos, localizacion adecuada y accesibilidad
para todos los sectores de la sociedad. Estas
caracteristicas no podran adquirirse mientras
sea la logica de la renta y la maximizacion de la
ganancia la que ordene el desarrollo urbano. En
consecuencia, resulta necesario que el Estado
retorne a la planificacion territorial, urbana y
de vivienda como funcién central, brindando
respuesta a las necesidades de la ciudad y de
los distintos sectores de la poblacion.

Adicionalmente, la politica habitacional
debe vincularse inexorablemente con la plani-
ficacién urbana. Sin mecanismos e instrumen-
tos regulatorios de la dindmica del crecimiento
urbano, el Estado acaba impulsando programas
habitacionales que se materializan en nuevas
urbanizaciones aisladas de la ciudad o con una
débil integraciéon a la misma. Asi, se terminan
potenciando efectos adversos como una mayor
fragmentacion y segregacion socio espacial.

En este contexto, se presentd, en el afo
2020, el Plan Nacional de Suelo Urbano (PNASU)
elaborado por la Subsecretaria de Politica de
Suelo y Urbanismo del Ministerio de Desarro-
llo Territorial y Habitat. El documento propo-
ne la generacién de suelo urbano producido o
promovido por el Estado, garantizando que este
cuente con suelo urbanizado para localizar vi-
vienda a construirse o a promoverse de forma
publica, ampliando la accesibilidad de las fami-
lias en las ciudades y desalentando las practi-
cas especulativas. Al mismo tiempo, vincula la
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politica de suelo con el desarrollo territorial,
con lo cual promueve pricticas virtuosas para
lograr ciudades compactas, equitativas y acce-
sibles (Ministerio de Desarrollo Territorial y
Habitat, 2020b).

En suma, el objetivo principal del articulo
es analizar el reciente PNASU, en cuanto a su
contenido y sus desafios, dado que todavia es
una “novedad” y recién estan comenzando a
firmarse los primeros convenios de adhesion,
de manera que cobra gran relevancia la politica
implementada. El documento resulta un instru-
mento de ordenamiento territorial muy valio-
so en cuanto busca establecer los criterios y
lineamientos generales para el uso racional del
suelo y sus recursos, asi como la distribucion y
organizacion de las actividades de la comuni-
dad (Barenboim, 2012). De esta manera, amplia
la oferta de suelo urbanizado y logra el acceso
efectivo a la vivienda en Argentina.

La metodologia se centra en un abordaje
analitico a partir del andlisis del contenido de
documentos escritos como:

» Documentos no oficiales: trabajos de inves-
tigacion, articulos periodisticos de los dia-
rios y revistas locales.

« Documentos oficiales: planes estratégicos
territoriales, documentos del PNASU y del
Programa Nacional de Produccion de Suelo
(pNAPS), legislaciones provinciales, expe-
dientes y ordenanzas municipales.
Ademas, se recurre a la modalidad inter-

pretativa para la realizacién de entrevistas
semi-estructuradas a funcionarios publicos,
investigadores y demas actores involucrados,
con el propésito de completar la informaciéon
que no se halla en los documentos y conocer
la visidén que tienen sobre el instrumento de
financiamiento.

Cabe sefalar que este articulo hace parte
del proyecto de investigacion “Politicas de acce-
so al suelo. Analisis del Plan Nacional de Suelo
Urbano Argentina”, radicado en el Centro de Al-
tos Estudios en Arquitectura y Urbanismo de la
Universidad Abierta Interamericana; proyecto
integrado por dos de los autores (Aused y Vigno-
lo, junto con otros profesionales) y dirigido por

Barenboim. Asimismo, la directora es miembro
del Comité Federal de la Mesa Intersectorial de
Politicas de Suelo del Ministerio de Desarrollo
Territorial y Habitat de la Nacion, lo que le per-
mite conocer y actualizarse permanentemente
sobre la tematica.

La publicacion se estructura, en un primer
momento, en torno a las distintas politicas de
ordenamiento territorial a nivel nacional y pro-
vincial, en las cuales se incluyen las politicas
de acceso al suelo urbano. Luego, analiza los
contenidos del reciente Plan Nacional de Sue-
lo Urbano (pNasu), en cuanto a los objetivos,
actores, lineas de accion y convenios de adhe-
sion. Por ultimo, reflexiona sobre cuales son
sus “desafios” y profundiza en estudios poste-
riores sobre su implementacion.

Antecedentes de las politicas de
acceso al suelo en Argentina

En nuestro pais no existio hasta el afio 2020, de
forma explicita, una politica integral de acceso
al suelo urbano, sino que esta quedaba implici-
ta en las politicas habitacionales o en las politi-
cas de ordenamiento territorial.

Experiencias nacionales

A nivel nacional, los antecedentes mas cercanos
en el tiempo nos remiten al aflo 2004, mas pre-
cisamente a la Politica Nacional de Desarrollo
y Ordenamiento Territorial (PNDOT), en la cual
el gobierno de Néstor Kirchner esboz6 un diag-
noéstico sobre la situacion territorial del pais que
habia sido heredada por varias décadas del mo-
delo de acumulacién de valorizaciéon financiera.
El documento destacaba el desequilibrio entre
las distintas regiones, el cual incrementaba la
brecha que separa las dreas dindmicas y las areas
marginales con un proceso de urbanizacién he-
gemonico que vacia las regiones pobres, debilita
el campo y contribuye a la fractura interna en
las ciudades, cada vez mds grandes y anarquicas.
Los ciudadanos de areas ricas y pobres conviven
dentro de un contexto de violencia y marginali-
dad que imposibilita la creacion de lazos socia-



Cintia Ariana Barenboim, José Maria Aused, Carlos Alfredo Vignolo

les, econdmicos y culturales estables, esenciales
para el desarrollo de una sociedad equitativa y
justa (Ministerio de Planificacién Federal, Inver-
sion Publica y Servicios de la Naciéon, 2004).

Para revertir esta tendencia, las politicas y
los proyectos del Estado debian mantener un
acceso equitativo a las infraestructuras, la vi-
vienda, los servicios y el equipamiento social,
sanitario y educativo. De esta manera, se bus-
caba promover la igualdad de oportunidades de
desarrollo para los ciudadanos. Esto se perse-
guia por medio de planes y programas habita-
cionales que permitieran el acceso de toda la
poblacién a la vivienda propia, la regularizacion
de las villas miserias y de los asentamientos
irregulares; del equipamiento y de la cobertura
de los servicios sociales basicos tanto en zonas
urbanas como rurales de alta, media y baja den-
sidad; de la mejora la calidad y frecuencia de
los servicios de transporte, el acceso equitativo
a los bienes servicios basicos; y la creacion de
nuevos mecanismos, modos de financiamiento
y gestion para la creacion y mantenimiento de
la infraestructura y el equipamiento social.

A partir de la pNDOT, se desarrollaron las
bases del Plan Estratégico Territorial (PET), pre-
sentado en el ano 2008, durante el gobierno de
Cristina Fernandez de Kirchner, y cuyo objetivo
era la identificacion de la dotacion de infraes-
tructuras y equipamientos necesarios para ga-
rantizar el desarrollo equilibrado, integrado,
sustentable y socialmente justo de la Argentina
en el mediano y largo plazo. El pET fue enten-
dido como un proceso de construcciéon que,
conducido por el gobierno nacional y mediante
la formaciéon de consensos, constituia una guia
para el despliegue territorial de la inversion
publica. En forma conjunta con representantes
de todas las provincias, se planted el “modelo
actual del territorio” y se delined la vision a
futuro que representa el “modelo deseado del
territorio”.

Mas alld de que el PET no hacia referen-
cias especificas a la problematica del acceso al
suelo urbano, en la caracterizacion del medio

construido, con respecto a la dindmica de urba-
nizacién y asentamiento poblacional, se reco-
noce que un ndmero significativo de ciudades
medias y la totalidad de las grandes presentaban
un fenémeno que tiene diversas denominacio-
nes. Entre ellas, se encuentran la sub-urbani-
zacion (De Mattos, 2002), la metropolizacion
(Ascher, 1995), fragmentacion (Borsdorf, 2003)
y la rururbanizacion (Bauer y Roux, 1976), por
las cuales la ciudad central se expande asocian-
dose en solucion de continuidad con ciudades
vecinas y la interfase urbano-rural es objeto de
presiones multiples. Los nuevos requerimientos
de suelo de las actividades industriales y logisti-
cas, las nuevas pautas de localizacion de activi-
dades comerciales, la instalacion en el mercado
de tipologias residenciales suburbanas, todo
ello asociado al aumento exponencial del uso
del automotor y la expansion de las tecnologias
de informacién habian modificado sustancial-
mente el patron organizacional de las ciudades
mas dindmicas. El desempeno territorial des-
igual de las ciudades argentinas obliga a concen-
trar los esfuerzos en la formulacion de politicas
urbanas que tiendan a equilibrar y mejorar el
mencionado desempeno, fortaleciendo su capa-
cidad de participar en el mercado internacional
y nacional, atraer y retener inversiones, generar
empleo y ofrecer una mejor calidad de vida a
quienes las habitan (Ministerio de Planificacion
Federal, Inversion Publica y Servicios de la Na-
cion, 2008).

Por otro lado, también en 2008 y, en el
marco del Plan Estratégico, se cred el Consejo
Federal de Planificacion y Ordenamiento Te-
rritorial (Cofeplan), 6rgano encargado de velar
por la implementacién de este. De alli, surge
una herramienta fundamental: el anteproyecto
de Ley Nacional de Ordenamiento Territorial
como respuesta a la necesidad de contar con
un marco legislativo que consolide la agenda de
planificacién y ordenamiento territorial, y que
establezca objetivos y principios comunes en
la materia, tendientes a superar las inequida-
des histéricas entre provincias y regiones del
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territorio nacional. El anteproyecto promovia la
institucionalizacion de la planificacion’, la con-
tinuidad del PET y la reposicion del Estado en
su rol de planificador del territorio y garante de
su desarrollo integral, equitativo y sustentable.
Asimismo, establecia los derechos y obligacio-
nes en relacion con el ordenamiento territorial,
entendiendo que las politicas publicas relativas
a la regulacion, ordenacién, ocupacion, trans-
formacion y uso de suelo comparten el respeto
por el interés general y los principios del desa-
rrollo sustentable. El suelo se entiende como
un recurso natural, pero también econoémico,
social y, sobre todo, como un bien escaso (Mi-
nisterio de Planificacion Federal, Inversion Pa-
blica y Servicios de la Nacion, 2011).

En el avance 2018 del pET, durante el go-
bierno de Mauricio Macri, se observd una con-
tinuidad con respecto a las lineas generales
de planificacion territorial del pais con el fin de
revertir el desequilibrio territorial ya diag-
nosticado en las entregas anteriores del plan,
pero se hizo palpable un cambio de vision con
respecto al rol del Estado, ya que toma fuer-
za la idea de los acuerdos publico-privados
como motor de las politicas territoriales a lle-
varse adelante en todas las provincias. En re-
laciéon con el ordenamiento y la generacion de
suelo urbano, solo figuraron como una linea
dentro del Plan de Infraestructura Urbana del
Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vi-
viendas que se encarga de la inversion en in-
fraestructura basica como agua potable, agua,
apertura de calles, veredas, iluminacién, etc.

Experiencias subnacionales

Tal como senala Reese (2006), la cuestiéon
del ordenamiento territorial no ha formado
parte histoéricamente de las preocupaciones y
de la agenda de gobierno tanto a nivel nacional
como a nivel provincial. A nivel subnacional, de

las veinticuatro jurisdicciones electorales solo
en cuatro existen normativas vinculadas al or-
denamiento territorial o al uso del suelo.

La provincia pionera en materia de legisla-
cion sobre ordenamiento y regulacion de los
usos del suelo fue Jujuy. Esta cuenta, desde el
afio 1972, con la Ley 2903 que legisla parcial-
mente sobre el fraccionamiento y el uso del
suelo. A principios de los afios 2000, comenzo
a debatirse una reforma o el reemplazo de esta
por otra que incorporara un enfoque mas actual
e integral sobre el desarrollo urbano. En dicha
discusion, participaron activamente represen-
tantes de colegios profesionales, cadmaras co-
merciales e industriales y distintos organismos
publicos provinciales y nacionales. Finalmente,
en el aflo 2018, la legislatura provincial sancio-
né la Ley 6099 de Ordenamiento Territorial,
Uso y Fraccionamiento del Suelo Urbano, en
la cual se agrega la idea de planes estratégicos
territoriales que incorporen lineamientos ge-
nerales para el logro de un territorio provincial
equilibrado, sustentable y socialmente justo.

Otra provincia precursora en materia de
legislacion integral sobre el desarrollo urbano
es la de Buenos Aires. En el ano 1977, a través
del Decreto-Ley 8912, comenzé a regularse el
ordenamiento del territorio provincial y el uso,
ocupacion, subdivision y equipamiento del
suelo. La ley regulaba basicamente la actuacion
de los municipios, planteando el “deber ser” de
las ciudades sin mencionar la promocién de po-
liticas dirigidas a la produccién de suelo o a la
mejora del habitat. Varias décadas después, en
el afio 2013, se reglamento la Ley 14 449 de
Acceso Justo al Habitat, cuyo principal objeti-
vo es la promocioén del derecho a la vivienda
y a un habitat digno y sustentable. Sus obje-
tivos especificos son producir suelo urbano,
facilitar la regularizacion urbano dominial de
barrios informales, atender de manera integral

1 Enmarzodel afio 2011, el Poder Ejecutivo Nacional cred por decreto el Programa de Fortalecimiento Institucional
de la Planificacion Territorial, cuyo objetivo general era fomentar la consolidacion de la planificacion y el ordena-
miento territorial como una politica de Estado, que fundamentara los procesos de toma de decisién ligados a la
inversion en infraestructura y gestion del territorio. EL programa tenia tres ejes de accion: capacitacion de recursos
humanos y dotacion de equipamiento, desarrollo de experiencias de planificacion territorial e institucionalizacion

de la planificacion.
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la diversidad y complejidad de la demanda ur-
bano habitacional y generar nuevos recursos a
través de instrumentos que permitan, al mismo
tiempo, reducir las expectativas especulativas
de valorizacion del suelo. Para lograr estos ob-
jetivos se crea, entre otros instrumentos, un
Fondo Fiduciario Provincial, que fomenta el
crédito para el mejoramiento y ampliaciéon de
viviendas; Mesas de Gestion para la integracion
socio urbana de villas y asentamientos; Zonas
de Promocion de Habitat Social que deberan
determinar los municipios en sus planes; un
impuesto progresivo al baldio en casos de de-
claracion de interés prioritario de areas por par-
te de los municipios y luego de un plazo en el
cual el propietario no cumplié con la obligacion
de parcelar o edificar; y Consorcios Urbanisti-
cos que permiten asociaciones publico-priva-
das para nuevos loteos y planes de vivienda.

Después de varios afios de debate con
respecto a los responsables de su ejecucion,
en mayo de 2009, la Legislatura de Mendoza
sancion6 la Ley 8051 destinada a promover la
Politica de Ordenamiento Territorial y Usos del
Suelo en la provincia cuyana. Esta ley creaba
tres instituciones que iban a ser las encargadas
de la implementacion: dos 6rganos colegiados
como el Consejo de Estado del Plan Estratégico
de Desarrollo (CEPED) y el Consejo Provincial
de Ordenamiento Territorial (CPOT); y un orga-
nismo técnico, la Agencia Provincial de Orde-
namiento Territorial (apoT). De esta forma, la
politica de suelo provincial tendria una imple-
mentacion horizontal, descentralizada, consen-
suada y participativa.

Asimismo, en la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires se sanciono, en el ano 2000, la
Ley 341, la cual impulsa politicas de acceso a
la vivienda para hogares de bajos recursos en
situacioén critica habitacional, incluyendo como
destinatarios a personas incorporadas en proce-
sos colectivos de organizacién como cooperati-
vas o asociaciones civiles. La novedad de esta
ley residi6¢ en que el Estado vincula el acceso al

suelo con una politica habitacional que recono-
ce la produccion autogestionaria del habitat, es
decir, un universo de practicas sociales que po-
nen en marcha procesos de autoorganizacion y
autodeterminacion para el acceso a la vivienda
y al habitat (Rodriguez, 2015)%.

En el ano 2018, se dictd, en el mismo dis-
trito, la Ley 6062 de Desarrollo Urbano y Ha-
bitat Sustentable, cuyo objetivo consiste en
crear un instrumento urbanistico que regule
el mayor aprovechamiento constructivo de
aquellas parcelas donde se genere plusvalia por
cambios normativos. Con esa plusvalia, se fi-
nancia el Fondo Publico “Habitat Sustentable”,
cuyo destino es el financiamiento de obras de
infraestructura de transporte y servicios, equi-
pamiento social, espacios publicos, vivienda
social, promocioén del alquiler social, reurbani-
zacion de villas y todas aquellas obras contem-
pladas en los planes de sector, priorizando las
zonas de mayor vulnerabilidad social y de ma-
yor déficit de proximidad con la red de trans-
porte, calidad de la vivienda, proximidad con
espacios verdes y equipamientos de sustenta-
bilidad social.

Otra provincia en la que se ha planteado
el debate, pero no se ha llegado a materializar
en una ley es Santa Fe. Alli, en el afio 2016, se
present6 el Proyecto de Ley Marco de Planifi-
cacion Urbana con Igualdad, acceso al suelo y
al habitat, pero perdi6 el estado parlamentario
ese mismo afno y se volvid a presentar con mo-
dificaciones en el ano 2020. La propuesta inten-
ta resolver el déficit urbano habitacional con
diversas respuestas, dirigidas principalmente a
sectores bajos y medios-bajos. Para ello, prio-
riza las infraestructuras, servicios y equipa-
mientos existentes para la localizacion de los
proyectos habitacionales, efectiviza la tenencia
segura de la tierra y vivienda (regularizacion/
escritura), estimula experiencias de autoges-
tioén del habitat (cooperativas u otras), redistri-
buye los costos y los beneficios de los procesos
de desarrollo urbano, incorpora el concepto

2 Apartir de esta experiencia, se formuld, en 2018, el proyecto de ley “Produccién social autogestionaria del habitat
popular”, que promovia la concepcién autogestionaria a nivel nacional.
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de sustentabilidad, espacio publico adaptadoy  la planificacion y gestion. Ademas, implementa

disefio edilicio con eficiencia y ahorro energé-  instrumentos de gestion del suelo, del habitat y

tico, y fomenta la participacién ciudadana en  tributarios de financiamiento.

Tabla 1. Instrumentos de ordenamiento territorial de jurisdicciones argentinas

Distrito Aiio Instrumento Objetivos
Provinciade | 1972 | Ley provincial 2903 Legislar sobre el fraccionamiento y el uso del suelo.
Juju
Y 2018 | Ley provincial 6099 de Promover la idea de planes estratégicos territoriales que
Ordenamiento Territorial, | incorporen lineamientos generales para el logro de un
Uso y Fraccionamiento territorio provincial equilibrado, sustentable y socialmente
del Suelo Urbano justo.
Provincia 1977 | Decreto-ley provincial Regular el ordenamiento del territorio y el uso, ocupacién,
de Buenos 8912 subdivision y equipamiento del suelo.
Aires
2013 | Ley provincial 14 449 de | Promover el derecho a la vivienda y habitat digno y
Acceso Justo al Habitat sustentable.
Provinciade | 2009 | Ley provincial 8051 Promover una politica de ordenamiento territorial
Mendoza y usos del suelo a través de la creacion de dos drganos
colegiados (Consejo de Estado del Plan Estratégico
de Desarrollo [cePED] y el Consejo Provincial de
Ordenamiento Territorial [CPOT]) y un organismo técnico
(la Agencia Provincial de Ordenamiento Territorial [APOT]).
Ciudad 2000 | Ley distrital 341 de Promover politicas de acceso a vivienda para hogares
Auténoma Acceso a la Vivienda de escasos recursos en situacion critica habitacional,
de Buenos destinatarios individuales o incorporadas en procesos de
Aires organizacion colectiva verificables, a través de cooperativas,
mutuales o asociaciones civiles sin fines de lucro.
2018 | Ley distrital 6062 Regular el mayor aprovechamiento constructivo de parcelas
Desarrollo Urbano y que generen plusvalia por cambios normativos para
Habitat Sustentable financiar obras de infraestructura de transporte y servicios,
equipamiento social, espacios publicos, vivienda social,
promocién del alquiler social, reurbanizacion de villas, etc.
Provinciade | 2016 | Proyecto de ley provincial | Resolver el déficit urbano habitacional, priorizando las
Santa Fe Marco de Planificacion infraestructuras, servicios y equipamientos existentes para la

Urbana con Igualdad,
Acceso al sueloy al
Hébitat

localizacién de los proyectos habitacionales.

Fuente. Elaboracién propia.

En relaciéon con la falta de legislaciones en
esta materia en el resto de las provincias o dis-
tritos electorales, Duarte, director nacional de
Politicas de Suelo del Ministerio de Desarrollo
Territorial y Habitat, destaco, a principios del
ano 2021 en la 1ra Sesién Ordinaria del Comité

en 20 jurisdicciones del pafs la materia de de-
sarrollo y ordenamiento territorial se legisla
mediante legislaciones muy parciales en varios
ambitos. Todos sabemos que cuando el Estado
no legisla o la legislacion esta dispersa o falta, la

logica del mercado no es la de la construccion

Federal de la Mesa Intersectorial de Politicas de

Suelo, que:

de una ciudad mas equitativa. (Ministerio de De-

sarrollo Territorial y Habitat, 2021a, min. 14:08)
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En este contexto, se cred, en el ano 2020,
por medio de la Resolucion 19, el Plan Nacio-
nal de Suelo Urbano (PNAsU), la cual vincula la
politica de suelo con la de desarrollo territorial
y unifica criterios en los distintos niveles del
Estado. Asi, el plan provee de un marco basico
con objetivos y lineas de intervenciéon comun
que apuntan a una intervencion que revierte la
produccion de desequilibrios territoriales gene-
rados en los dltimos afos.

Posteriormente, en el afio 2021, se aprobo,
a través de la Resolucion 44, el Programa de Pla-
nificaciéon y Ordenamiento Territorial, con un
rol complementario al PNAsSU. Este se centra en
la construccion de acuerdos y consensos que
orienten y amplien el marco normativo a nivel
local y provincial. La importancia de este pro-
grama reside en que contribuye a la creacion
de una normativa nacional que permite trazar
objetivos, fundamentos y directrices generales
que conformen una guia para las politicas de
ordenamiento territorial (Arenaza y Duarte,
2010).

Entre los principales objetivos del Programa
pueden mencionarse: la movilizacién de vacios
urbanos ociosos y la creacion de Bancos de
Tierras aptas que permitan la incorporacion
de inmuebles al patrimonio publico (Ministe-
rio de Desarrollo Territorial y Habitat, 2021b).
Para llevarlos adelante, se formulan cuatro li-
neas principales de intervencion:

1. Promocién de propuestas de legislacién
provincial de desarrollo territorial: pro-
pone generar instrumentos legales que
orienten los procesos de urbanizacién y
la implementacién de politicas de suelo
y vivienda.

2. Programa de capacitacién y asisten-
cia técnica en planificacion y ordena-
miento territorial: busca fortalecer las
capacidades de los gobiernos locales y
provinciales en la gestion del territo-
rio, para ello se impulsa la formacion
de técnicos y funcionarios en politicas
de planificacién y ordenamiento terri-
torial.

3. Concurso de experiencias innovadoras
de planificacion, desarrollo territorial
y politicas de suelo para la reconstruc-
cién Argentina: propone relevar expe-
riencias aplicadas de politicas urbanas,
instrumentos de gestion de suelo y pla-
nificacion territorial eficaces. De esta
manera, se constituiran como “buenas
practicas” a difundir e impulsar en las
provincias y municipios.

4. Registro territorial de suelo apto para
programas habitacionales y proyecto
urbanos: busca producir una base de
datos confiable para el desarrollo de
proyectos.

De esta manera, se propone trabajar fuer-
temente para que las distintas provincias ar-
gentinas puedan contar con una legislacion
propia sobre desarrollo y ordenamiento territo-
rial. Tanto las provincias como los municipios
pueden adherir al Programa de Planificacion
y Ordenamiento Territorial a través de la sus-
cripcién de convenios marco y convenios es-
pecificos de implementacion segun la linea de
accion a ejecutar. Hasta el momento, han firma-
do convenios marco de adhesion al Programa
siete provincias: La Rioja, Chaco, Tucuman, Mi-
siones, San Juan, Santa Fe y Tierra del Fuego.

Contenidos del Plan Nacional de
Suelo Urbano

Recientemente, en el mes de mayo de 2020,
se sanciond la Resoluciéon 19 del pNAsu, ela-
borado en la Subsecretaria de Politica de Suelo
y Urbanismo del Ministerio de Desarrollo Te-
rritorial y Habitat. El documento tiene como
objetivo general la generacion de suelo urbano
producido o promovido por el Estado, garan-
tizando que el Estado cuente con suelo urba-
nizado para localizar vivienda a construirse
0 a promoverse en forma publica, de este
modo, amplia la accesibilidad de las familias
en las ciudades. Este entiende que, para una
adecuada gestion, la generacion de suelo ur-
bano producido por el Estado es fundamental
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y constituye la base de posteriores soluciones
habitacionales (Barenboim, 2021).

La gestion del suelo en la experiencia ar-
gentina da cuenta de dos problemas que sur-
gen ante la limitada oferta de suelo urbano.
Por un lado, la generacion de “cuellos de bo-
tella”, es decir, la no disponibilidad de suelo
urbano produce la incapacidad de implementar
programas de promocién de hdbitat, incluso
aunque exista disponibilidad de financiamien-
to®. Por otro lado, la demanda de suelo urba-
nizado ha generado una fuerte presion sobre
el mercado inmobiliario ocasionando un incre-
mento de precios.

La falta de acceso al suelo es una de las
principales causas de la informalidad o del fra-
caso de ciertas politicas habitacionales, de ma-
nera que es necesario desplegar instrumentos
que desalienten las practicas especulativas y
mejoren las condiciones para movilizar el suelo
ocioso. Ademas, resulta fundamental avanzar
en marcos normativos que contemplen la dis-
ponibilidad de suelo para viviendas de interés
social, teniendo en cuenta la brecha existente
en los ingresos y el limitado acceso al crédito
para grandes sectores de la poblacion.

La intencion es poder incidir en la regula-
cion del mercado del suelo, mediante la imple-
mentacion de instrumentos que garanticen a
los municipios la valorizacion inmobiliaria que
genera la normativa urbanistica, las habilita-
ciones para desarrollar suelo urbano o mayor
edificabilidad y las obras publicas realizadas.
De esta manera, se busca contrarrestar la 16gica
especulativa en el mercado de tierra y vivien-
da. Para ello, el Plan se propone avanzar en
un aspecto fundamental: la gestion de los va-
cios urbanos, es decir, de terrenos ociosos que
cuentan con condiciones urbanisticas pero
que se encuentran abandonados o inmersos en
proceso de especulacion inmobiliaria.

La politica de suelo propuesta se vincula
ademas con el desarrollo territorial; aprove-
cha de forma sostenible los recursos naturales,

econdmicos, sociales y culturales; y promueve
ciudades compactas, equitativas y sostenibles
(Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat,
2020b):

En este sentido, los objetivos particulares

que propone son:

. Ampliar la oferta de suelo urbanizado,
favoreciendo el acceso de los grupos
sociales que no pueden acceder a tra-
vés de la oferta existente en cada lo-
calidad.

. Apoyar a los gobiernos provinciales y
locales en el incremento de la oferta
de suelo con infraestructura donde
desarrollar después proyectos habita-
cionales.

. Mejorar las capacidades publicas para
anticiparse a la demanda de suelo ur-
bano para los diferentes usos, en par-
ticular los destinados al residencial y
anexos.

. Lograr incidencia en la regulacion de
los mercados de suelo de cada locali-
dad donde intervenga el programa.

. Vincular la politica de suelo con el de-
sarrollo territorial, promoviendo prac-
ticas virtuosas para lograr ciudades
compactas, equitativas y accesibles.

Por ultimo, el PNASU comprende dos pro-

gramas y dos lineas de accién, (Ministerio de
Desarrollo Territorial y Habitat, 2020a):

1. Programa Nacional de Producciéon de
Suelo: consiste en la generacion de lo-
tes con infraestructuras para ampliar
el acceso a suelo urbanizado y pro-
mocién de la creacion de bancos de
tierra a nivel municipal y provincial.
Ambeas lineas de intervencion afectan
la valoracién inmobiliaria, de modo
que resulta necesario fijar normas y
reglamentaciones que contengan los
posibles efectos de los convenios en el
mercado inmobiliario. Asi, el “Progra-
ma Nacional de Producciéon del Suelo”

3 Puede generar también que las localizaciones de las viviendas construidas no cuenten con cualidades urbanas

propicias.
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busca impulsar plusvalias urbanas,
para lo cual los municipios y provin-
cias deberan contar con instrumentos
que posibiliten construir pautas de va-
lorizacion para, de esta manera, evitar
efectos contrarios. También el Progra-
ma de Planificaciéon y Ordenamiento
Territorial, donde se trazan las direc-
trices generales del ordenamiento te-
rritorial, se relaciona directamente con
este programa.

Programa Nacional de Capacitacion y
Asistencia Técnica Politica de Suelo:
se propone mejorar las capacidades de
los gobiernos locales y provinciales a
través de capacitacién a funcionarios
y técnicos para la implementacion de
instrumentos de gestion del suelo. Se
acompanara desde el Estado Nacional
a los gobiernos locales para la gestion
de politicas urbanas bajo criterios y
directrices fijados por el Ministerio de
Desarrollo y Habitat.

Conformaciéon de la Mesa Intersecto-
rial de Politicas de Suelo: consiste en
la creacion de un ambito participativo
de debate compuesto por el sector pu-
blico, privado y organizaciones civiles.
A través de esta herramienta, se bus-
ca la construcciéon de acuerdos para la
promocioén de marcos técnicos, legales
y reglamentarios. Las mesas intersec-
toriales funcionaran de manera perio-
dica y se constituirdn como espacios
consultivos.

Observatorio Nacional de Acceso al
Suelo: plantea la creaciéon del Regis-
tro Territorial de Suelo Apto para

Programas Habitacionales y Proyectos
Urbanos y del Observatorio Nacional
de Precios del Suelo. Se promueve ge-
nerar un medio de construcciéon, mo-
nitoreo y analisis de datos acerca de la
situacion de acceso al suelo y del mer-
cado del suelo en el territorio nacional.
Esta informacion funcionard como in-
sumo “para el disefio, la ejecucion y la
evaluacion y monitoreo de las politicas
y programas implementados” (Scatolini
y Duarte, 2020).

Los destinatarios de los diferentes progra-
mas y lineas de acciéon son los municipios y
provincias de todo el pais. Aquellos ejecutivos
locales y provinciales que quieran acceder a los
mismos, como el financiamiento para la cons-
truccion de lotes con infraestructuras basicas
o los programas de capacitacion técnica, que
pueden adherirse al “Plan Nacional de Suelo
Urbano” a través de la firma de convenios mar-
co. Hasta el momento, las provincias del pais
y las principales ciudades como Buenos Aires,
Cordoba, Rosario y Mendoza han firmado con-
venios marco de adhesion al PNASU.

Asimismo, a principios del afio 2021, se rea-
lizaron 28 convenios especificos del Programa
Nacional de Producciéon de Suelo (PNAPS), loca-
lizados en 10 provincias (Buenos Aires, Chaco,
Coérdoba, Entre Rios, Formosa, La Pampa, La
Rioja, Mendoza, Santa Fe y Tierra del Fuego).
Las ciudades seleccionadas para los proyectos,
junto con sus provincias, se visualizan en la figu-
ra 1, concentrandose en mayor grado en la fran-
ja central del pais (Cordoba, Santa Fe, La Pampa,
Entre Rios, Mendoza, Buenos Aires) y en menor
grado al sur (Tierra del Fuego) y al norte (Chaco,
Formosa, la Rioja).
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Figura 1. Ubicacién de los proyectos con convenios especificos PNAPS Argentina

Cintra, Cordoba
La Rioja, La Rioja

Idiazabal, Cérdoba
Sampacho, Cordoba

Tunuyan, Mendoza

Alberti, Buenos Aires
Mercedes, Buenos Aires
25 de Mayo, Buenos Aires

Santa Rosa, La Pampa

Usuahia, Tierra del Fuego

Fuente. Elaboracién propia.

Ideas, argumentos y reflexiones
en torno a los desafios del Plan

La elaboracion del pNAsU representa un hito im-
portante en la construcciéon de una politica de
gestion del suelo y ordenamiento territorial en
la Argentina. A pesar de que el documento se
aprob6 hace mas de un afio y es muy reciente,
es posible plantear algunos ejes de analisis que
permitan una reflexion sobre las cuestiones
que se deberan tener en cuenta para consolidar
una politica del suelo exitosa. A continuacioén,

Sunchales, Santa Fe

Resistencia, Chaco
Formosa, Formosa

Gualeguachii, Entre Rios

Salto, Buenos Aires

Zarate, Buenos Aires

Exaltacion de la Cruz, Buenos Aires
Castelli, Buenos Aires

Esteban Echeverria, Buenos Aires
Ensenada, Buenos Aires

Villa Gesell, Buenos Aires
Bolivar, Buenos Aires

Benito Juarez, Buenos Aires

Coronel Pringles, Buenos Aires

Carmen de Patagones, Buenos Aires

Rio Grande, Tierra del Fuego
Tolhuin, Tierra del Fuego

se mencionan los principales desafios, ordena-
dos en cuatro ejes argumentativos.

En primer lugar, se identifica la necesidad
de establecer una coordinacion politica-adminis-
trativa integral, participativa y eficaz. Como se ha
planteado anteriormente, la Argentina posee
un sistema de organizacioén territorial federal
que otorga importantes competencias a las pro-
vincias y municipios, entre ellas la administra-
cion del uso del suelo. Estos entes son quienes
determinan normas urbanisticas, la tributacion,
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el planeamiento, las leyes, etc., y definen donde
se construye, cOmo y cuanto.

Esto no significa que el Estado Nacional no
tenga potestades o responsabilidades, ya que
cumple un papel importante en el trazado de
las directrices generales para la gestion del sue-
lo. Sin embargo, son los municipios quienes tie-
nen la responsabilidad sobre la gestion. Asi, la
politica del suelo urbano se estructura a partir
de un entramado institucional complejo donde
se articulan diferentes niveles del Estado con
diversas capacidades, necesidades y responsa-
bilidades.

Es esta tesitura compleja de la gestion pu-
blica la que, en muchas situaciones, ha provo-
cado discontinuidad en las politicas publicas
referidas al suelo urbano o fragmentacién buro-
cratica en su implementaciéon. Por lo cual, uno
de los principales desafios del PNASU es cons-
truir a largo plazo una articulacion exitosa entre
los diferentes niveles del Estado, brindando la
posibilidad de garantizar continuidad en las po-
liticas urbanas.

A este respecto, se destacan dentro del
PNASU un programa y una linea de accion. Por
un lado, el Programa Nacional de Capacitacion
y Asistencia Técnica tiene un rol vital en la crea-
cion de directrices de regulacion comun, donde
los municipios de menor escala disponen de
escasos recursos humanos especializados en
la tematica. Debe mencionarse que su accion
no tiene que agotarse en la creacién de bue-
nas practicas en normativa, sino en velar por la
correcta implementaciéon. Por otro lado, figura
la Mesa Intersectorial de Politicas del Suelo, la
cual aporta a construir acuerdos y consensos
entre diferentes actores politicos y sociales.
Aqui el rol del Estado Nacional es diferenciado
en cuanto se encarga de garantizar que estas
instancias se articulen bajo dos principios: la
efectiva participacion y la integralidad, es decir,
busca incorporar la mayor amplitud posible de
actores al tiempo que contempla a los sujetos
destinatarios de las politicas publicas. Es fun-
damental que esta instancia parta de un criterio
territorial donde primen los problemas, necesi-
dades y capacidades de los actores locales.

La asistencia técnica y la participacién pue-
den incorporar la gestion del suelo a una am-
plitud de actores, disciplinas y saberes. Esto
contribuye a la integralidad en la busqueda de
soluciones a los problemas relacionados con
el habitat y la vivienda. De este modo, pueden
alcanzarse acuerdos significativos que sean la
base de una continuidad en la politica publica,
cimientos en la consolidacién de una politica
estatal a largo plazo.

En segundo lugar, se pone en agenda la ne-
cesidad de avanzar en la regulacion del mercado del
suelo. La experiencia en América Latina dicta
que un mercado del suelo desregulado tiende
a provocar desequilibrios territoriales: mayor
exclusion, fragmentacion y segregacion. El or-
denamiento del suelo bajo la l6gica mercantil
se estructura segun la acumulacion de capital,
de la maximizaciéon de la renta y la ganancia.
Por lo tanto, deberian construirse mecanismos
y herramientas que apunten a evitar la especu-
lacién, los sobreprecios y la escasez artificial. A
su vez, debe realizarse un esfuerzo por conte-
ner y orientar la valorizacién inmobiliaria, pro-
ducto de la intervencion estatal. Ello se debe a
que el Estado es un agente con fuerte inciden-
cia en el mercado del suelo, sus acciones tienen
impacto en la valorizaciéon (o desvalorizacion)
del precio de la tierra.

El PNASU contempla acciones concretas tales
como: decisiones administrativas y regulatorias
(modificacién de los usos del suelo, zonifica-
cioén), autorizaciones (para mayor edificacion,
para desarrollos inmobiliarios), obras publicas
de infraestructura e incluso el financiamiento
para adquisicion en aquellos municipios que no
dispongan de tierras publicas (Ministerio de De-
sarrollo Territorial y Habitat, 2020c).

Todas estas acciones urbanisticas poten-
cian el aprovechamiento del suelo, generando
valorizaciéon inmobiliaria y por lo tanto ganan-
cias a diversos actores del mercado inmobilia-
rio. Por eso, los municipios pueden y deben
participar en las rentas resultantes de dichas
acciones. Asi, la elaboracién e instrumentacion
de herramientas de recaptacion de plusvalias
urbanas constituye un punto crucial para evitar
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la especulacion, la escasez artificial de tierras y
contribuir al desarrollo de un crecimiento mas
equilibrado y equitativo en las ciudades.

El pPNASU contempla una serie de instru-
mentos que los ejecutivos y legislativos loca-
les estan facultados para llevar adelante. Entre
ellos se mencionan: medidas tributarias y con-
fiscatorias, zonificacién inclusiva o especial,
bancos de tierra, edificacion prioritaria, entre
otras (Ministerio de Desarrollo Territorial y Ha-
bitat, 2020c¢). Todas estas medidas estan desti-
nadas a distribuir y financiar equitativamente
el desarrollo urbano en una articulacion donde
puedan beneficiarse el mercado y el Estado. Por
eso, es importante sefialar que estas medidas
deben ser construidas sobre un diagnostico
acertado respecto a los puntos de presiéon de
las cargas urbanisticas impuestas.

Es conveniente que los fondos obtenidos
tanto por la capacitacioén de plusvalia como por
la recuperacion de cuotas pagadas por los adju-
dicatarios de programas sean administrados efi-
caz y eficientemente. A tal efecto, corresponde
construir un fondo especifico e intangible que
destine los recursos exclusivamente a la adqui-
sicién de mas tierras y al financiamiento de pro-
gramas de promocién de habitat. De este modo,
podra establecerse un ciclo virtuoso donde la
implementacién de una politica urbana puede
al mismo tiempo solventar una futura accién.

Las herramientas no podran ser constitui-
das y utilizadas exitosamente en el corto pla-
zo, debido a que su aplicacion esta sujeta a
relaciones de poder entre actores delimitados
territorialmente con problemas y necesidades
particulares. El desafio es entonces ir acumu-
lando capacidad de gestion a partir de estos
instrumentos y asi ganar mayor incidencia en la
regulacion del mercado inmobiliario.

En tercer lugar, resulta fundamental que la
gestion del suelo y las politicas habitacionales
sean integradas en una planificacion urbana
general. En muchas ocasiones, los lotes urba-
nizados o las soluciones habitacionales estan
desligadas de una planificacién de la ciudad y
de su crecimiento territorial, sin contemplar
el proyecto de ciudad delineado en el plan

urbano. Asi, las viviendas construidas se asien-
tan en las periferias, carentes de equipamiento,
infraestructuras y servicios urbanos, y desapro-
vechando el tejido urbano consolidado.

Debe mencionarse que esta cuestiéon es
complementaria al punto marcado con ante-
rioridad en cuanto la planificacion urbana debe
articularse con una buena regulaciéon del mer-
cado del suelo. Como senalan Granero Realini,
Barrera y Bercovich (2019), existen municipios
y provincias que cuentan con planificaciéon y
conocimiento sobre la dinamica de su desarro-
llo urbano, pero con limitacién para acceder al
suelo urbanizado de calidad. Por ello, no tienen
otra opciéon mas que la radicacién de vivienda
en ambitos periféricos donde acceden a precios
mas bajos.

Por ese motivo, se deben disefiar y poner en
practicas diversas herramientas de regulacion
sobre las ciudades que permitan ordenar ven-
tajosamente el crecimiento del territorio. La
necesidad de una ciudad compacta, lejos de ser
la manifestacion de un tipo ideal, representa la
posibilidad de aprovechar de mejor manera el
tejido urbano construido. Localizar y densificar
adecuadamente podria permitir una eficiente
utilizacion de las infraestructuras, servicios y
equipamientos ya existentes en las ciudades, y
un acceso inclusivo a las centralidades urbanas.

Por dltimo, es necesario que las politicas
y programas habitacionales, que sean promo-
vidas por el suelo producido del pNAsU, sean
orientadas a diferentes sectores sociales. La po-
sibilidad de acceso a la ciudad y al suelo urbano
por parte de sectores sociales de bajos y me-
dianos ingresos se ha reducido drasticamente
en las ultimas décadas, uno de los factores que
originaron este proceso fue el encarecimiento
del suelo urbano. Esta situacién, sumada a la
escasez en la disponibilidad de crédito hipo-
tecario ha dado lugar a que estos sectores no
puedan resolver el acceso al habitat y la vivien-
da en algunos casos mediante mecanismos de
mercado. Cuando la intervencién estatal no es
suficiente para cubrir la demanda de vivienda,
los sectores medios se vuelcan al mercado de
alquileres, el cual va en aumento, mientras que
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los sectores bajos se vuelcan a la autoconstruc-
cion en el mercado informal asentados muchas
veces en las periferias o en suelo no apto (zo-
nas inundables, vias del ferrocarril, etc.) de la
ciudad.

Debido a esto, el Estado Nacional debe
promover e instar a las provincias y munici-
pios a que el suelo creado se destine también
a viviendas de interés social. De otro modo,
podria generarse un desequilibrio en la adjudi-
cacion de programas y asi profundizar la bre-
cha en el acceso al habitat y la vivienda. Para
ello, el PNASU se propone utilizar mecanismos
de asignacién basados en indices como: déficit
habitacional, demanda de suelo y niveles de
ocupacion (Ministerio de Desarrollo Territo-
rial y Habitat, 2020¢). De esta forma, se podra
contribuir a un desarrollo urbano que incluya a
los sectores sociales de menores ingresos a los
fines de reducir la segregaciéon y exclusion so-
cioespacial y consolidar una ciudad equitativa
e inclusiva.

Conclusiones

Las ciudades argentinas han experimentado
fuertes transformaciones en las dltimas dé-
cadas. Este proceso ha estado signado —entre
otros fenémenos— por la promocién inmobilia-
ria privada como modalidad de inversion y res-
guardo de capital para sectores solventes de la
sociedad. Consecuentemente, la expansion ur-
bana, en los ultimos afos, ha traido aparejadas
diversas problematicas como la existencia de
fragmentos urbanos aislados entre si, la utili-
zacion ineficiente e inadecuada de los terrenos,
el incremento del déficit habitacional de los
sectores medios, la consolidacion y profundi-
zacion de la informalidad urbana, etc. La situa-
cién ha configurado ciudades de contrastes, las
cuales presentan una caracteristica comun en
el origen de sus problemas: la falta de suelo ur-
banizado a precios accesibles para los distintos
sectores de la poblacion.

Diversas respuestas se han ensayado desde
los diferentes niveles de Estado, desde la pro-
vision publica de soluciones habitacionales,

pasando por el subsidio al crédito y compra di-
recta de tierras, hasta politicas de mejoramiento
de vivienda y habitat. Sin embargo, la disconti-
nuidad en las politicas urbanas sumada a la frag-
mentacién burocratica en su implementacion
han impedido resolver la cuestion del suelo, el
cual se ha ido regulando al ritmo del mercado
inmobiliario.

En la Argentina, como se ha visto en el pre-
sente articulo, ha sido escasa la formulacion de
politicas nacionales para la gestion del suelo, el
ordenamiento territorial y planificacién urbana.
También, se ha mencionado que son muy limi-
tadas las jurisdicciones provinciales que cuen-
tan con normativa sobre el tema. Ademas, dada
la division administrativa federal del pais, han
sido y son los municipios y provincias quienes
tienen la responsabilidad inmediata sobre la
gestion en este campo. A este respecto, existen
fuertes disparidades en las capacidades estata-
les, en cuanto existen municipios y provincias
que cuentan con experiencia, normativas y
herramientas de planificacion y ordenamiento
territorial, mientras que otras no las poseen.

Es en este contexto, que la elaboraciéon del
PNASU, en el ano 2020, llena un vacio existente
en las politicas publicas territoriales en el pais,
representando un progreso en la construccion
de una politica nacional de suelo. Al mismo
tiempo, la posterior creacion del Programa de
Planificacién y Ordenamiento Territorial, en el
ano 2021, muestra la intencién del Estado por
avanzar hacia una estrategia de planificacion y
ordenamiento territorial nacional. La incipien-
te creacion arroja algunos primeros resultados
que —si bien ponen en marcha estas politicas—,
no permiten todavia realizar un estado de si-
tuaciéon o diagnostico.

Ahora bien, se han destacado algunas cues-
tiones para tener en cuenta en relaciéon con las
posibilidades de que el plan alcance cierto éxi-
to. Se ha sefialado que no cualquier regulacion
es util para la gestion del suelo, de modo que es
necesaria una vision integral y sostenible con
protagonismo de los actores locales que ha-
cen al territorio. Ademas, el suelo —como bien
estratégico— debe ser regulado e intervenido,
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evitando procesos de especulaciéon inmobilia-
ria, escasez artificial y pago de sobreprecios
por parte del Estado. Por afladidura, se deberan
construir y efectivizar instrumentos y herra-
mientas de captacion de plusvalias urbanas con
un sentido redistributivo. Relacionado a ello, la
politica habitacional resultante debe integrarse
en una planificacion urbana de mayor alcance.
De este modo, las viviendas y lotes producidos
podran incorporarse al tejido urbano, vincu-
lados a sus centralidades y aprovechando su
infraestructura y servicios. Por dltimo, las inter-
venciones estatales tienen que orientarse en un
sentido no mercantil e inclusivo que incorpore
la funcioén social de la tierra y la vivienda.

Ante todo, resulta fundamental que la es-
cala de intervencion del Estado se correspon-
da con la magnitud del problema que enfrenta.
La situaciéon actual de la tierra, la vivienda y
las ciudades en general es el resultado de una
acumulacién de tensiones gestadas durante
décadas. Por ello, es necesario que exista una
apuesta ambiciosa y efectiva que apunte a
revertir las tendencias actuales. Asi, podran
aumentarse las capacidades estatales que ga-
ranticen continuidad en una politica nacional
de gestion de suelo.

Por dltimo, se considera que la investiga-
cién es una tarea inacabada que debe continuar
por fuerza en estudios posteriores y debe in-
corporar la implementaciéon de los proyectos.
El resultado de la reforma integral urbana pro-
puesta por el PNASU se podra evaluar dentro
de algunos afios, esperando que sea exitosa y
celebrando que el Estado Nacional ponga en
agenda nuevamente el derecho a la vivienda y
a la ciudad.

Referencias

Arenaza, S.y Duarte, J. (2010). ;Por qué es im-
portante para Argentina contar con una
ley de ordenamiento territorial? Revista
Café de las Ciudades, 97, 1-3.

Ascher, F. (1995). Metapolis ou |"avenir des villes.
Paris: Odile Jacob.

Barenboim, C. A. (2012). Politicas publicas ur-
banas e instrumentos de regulaciéon en
la ciudad de Rosario. Revista Iberoameri-
cana de Urbanismo, (7), 31-41.

Barenboim, C. A. (2017). La problemadtica de la
vivienda y la persistencia del déficit habita-
cional: el caso de la ciudad de Rosario, Ar-
gentina. Revista Papeles de Coyuntura, (43),
128-153.

Barenboim, C. A. (2021). Politicas de acceso al
suelo en el contexto actual: analisis del
Plan Nacional de Suelo Urbano. En M.
A. Barreto y E. R. Abildgaard (comps.),
IT Encuentro de la Red de Asentamientos Po-
pulares -ENRAP: pandemia, crisis y oportuni-
dades para el hdabitat popular, Corrientes:
Editorial FAU-UNNE. http://repositorio.
unne.edu.ar/handle/123456789/30374

Bauer, G. y Roux, J. M. (1976). La rurbanisation ou
la ville éparpillée. Paris: Ed. Du Seuil.

Borsdorf, A. (2003). Como modelar el desarro-
llo y la dindmica de la ciudad latinoame-
ricana. Revista EURE, 86, 37-49.

De Mattos, C. (2002). Transformacion de las
ciudades latinoamericanas: ;Impactos
de la globalizacion? Revista EURE, 85,
5-10.

Granero Realini, G., Barreda, M. P. y Bercovich, F.
(2019). La politica habitacional en Argentina.
Una mirada a través de los institutos
provinciales de vivienda. (Documento de
trabajo del Programa de Ciudades Area
de Desarrollo Econémico, 181).

Jaramillo, S. (1994). Hacia una Teoria de la renta del
espacio urbano. Ediciones Uniandes.

Ley 341 de Vivienda para casos de emergencia
habitacional (Ciudad Autbnoma de Bue-
nos Aires). (24 de abril de 2000). Boletin
Oficial: 928. http://www2.cedom.gob.
ar/es/legislacion/normas/leyes/ley341.
html

Ley 2903 de Ordenamiento territorial y usos
del suelo (Provincia de Jujuy). (29 de
septiembre de 1972). Boletin Oficial:
43 451. http://boletinoficial jujuy.gob.
ar/?p=43451



Cintia Ariana Barenboim, José Maria Aused, Carlos Alfredo Vignolo

Ley 6062 de Desarrollo urbano y habitat susten-
table (Ciudad Auténoma de Buenos Ai-
res). (29 de noviembre del 2018). Boletin
Oficial: 5522. https://documentosboleti-
noficial.buenosaires.gob.ar/publico/ck
PL-LEY-LCABA-LCBA-6062-18-5522.
pdf

Ley 6099 de Ordenamiento territorial, uso y
fraccionamiento del suelo (Provincia
de Jujuy). (13 de diciembre de 2018).
Boletin Oficial: 141. http://boletinoficial.
jujuy.gob.ar/?p=132987

Ley 8051 de Ordenamiento territorial, usos del
suelo y desarrollo territorial (Provin-
cia de Mendoza). (5 de mayo de 2009).
Boletin Oficial: 28 407. https://www.
mendoza.gov.ar/wp-content/uploads/
sites/44/2017/01/Ley-8051.pdf

Ley 14 449 de Acceso justo al habitat (Provincia
de Buenos Aires). (9 de enero de 2013).
Boletin Oficial: 27 156. http://resources.
capbauno.org.ar/21/files/archivos/ins-
titucional/LEY%2014449%20-%20Acce-
50%20Justo%20al%20Habitat.pdf

Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat.
(2020a). Informe Plan Nacional de Suelo
Urbano. https://www.argentina.gob.ar/
sites/default/files/descripcion_del pna-
su.pdf

Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat.
(14 de mayo de 2020b). Resolucion 19
del Plan Nacional de Suelo Urbano.
Boletin Oficial: 19 704. https://www.bo-
letinoficial.gob.ar/detalleAviso/prime-
1a/229292/20200514

Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat.
(2020c). Plan Nacional del Suelo Urbano.
Manual de ejecucion Programa Nacional de
Produccién del Suelo. https://www.argen-
tina.gob.ar/sites/default/files/manual
de_ejecucion_-_pnps.pdf

Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat.
(29 de marzo de 2021a). Mesa Intersec-
torial de Politicas de Suelo [Archivo de
video]. https://www.youtube.com/wat-
ch?v=PD4FP3AlaYw.

Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat.
(18 de febrero de 2021b). Resolucion 44
del Programa de Planificacién y Ordena-
miento Territorial. Boletin Oficial: 8847.
https://www.boletinoficial.gob.ar/deta-
lleAviso/primera/241046/20210222

Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Publica y Servicios de la Nacion. (2004).
Argentina 2016. Politica y Estrategia Nacio-
nal de Desarrollo y Ordenamiento Territorial.
Construyendo una Argentina equilibrada,
integrada, sustentable y socialmente justa.
Poder Ejecutivo Nacional. https://www.
mininterior.gov.ar/planificacion/pdf/Po-
litica-Nacional-de-Desarrollo-y-Ordena-
miento-Territorial.pdf

Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Publica y Servicios de la Nacion (2008).
Plan Estratégico Territorial. Avance 2008.
Poder Ejecutivo Nacional. https://www.
argentina.gob.ar/sites/default/files/
plan_estrategico_territorial 2008 -_
avance_i.pdf

Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Publica y Servicios de la Nacién. (2011).
Plan Estratégico Territorial. Argentina del
Bicentenario. Avance II. Poder Ejecutivo

https://www.argentina.gob.

ar/sites/default/files/plan_estrategico_

Nacional.

territorial 2011 _-_avance_ii_-_libro_2.
pdf

Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivien-
da de la Nacién. (2018). Plan Estratégico
Territorial Argentina. Avance 2018. Poder
Ejecutivo Nacional. https://www.argen-
tina.gob.ar/sites/default/files/plan_es-
trategico_territorial 2018 baja.pdf

Peralta, C. (2017). El acceso a la vivienda digna.
Déficit habitacional y gestion de politi-
cas publicas en Cérdoba. Revista Vivienda
y Ciudad, 4, 49-72.

Proyecto de Ley Marco de Planificacién Urbana
con Igualdad, acceso al suelo y al habi-
tat (Provincia de Santa Fe). (11 de mayo
de 2016). Expediente n.° 31 135.

Reese, E. (2006). La situacion actual de la ges-
tion urbana y la agenda de las ciudades

Reflexion &



Reflexion 8

Revista Ciudades, Estados y Politica. Vol. 9(1), 2022, pp. 73-90

en la Argentina. Medio Ambiente y Urbani-
zacion, (6), 3-22.

Rodriguez, C. (2015). Produccién autogestiona-
ria del habitat y abordaje de la integra-
lidad. Un andlisis desde la experiencia
del mor (Argentina). En M. Di Virgilio y
C. Rodriguez (comps.), Produccion social
del habitat. Abordajes conceptuales, prdcticas

de investigacion y experiencias en las princi-
pales ciudades del Cono Sur (pp. 203-232).
Café de las Ciudades.

Scatolini, L. y Duarte, J. I. (2020). Hacia una
politica nacional del suelo urbano en la
Republica Argentina. Revista Café de las
ciudades, (187), 1-5.





